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για τη θέσπιση κοινή διαδικασία παροχής ασύλου και οµοιόµορφου καθεστώτος σε όλη
την Ένωση για τα άτοµα στα οποία χορηγείται άσυλο
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ΠΡΟΛΟΓΟΣ

Στο σηµείο 15 των συµπερασµάτων της προεδρίας του Ευρωπαϊκού Συµβουλίου του
Τάµπερε, της 15ης και 16ης Οκτωβρίου 1999,προσδιορίζεται ότι σύντοµα οι κοινοτικοί
κανόνες σχετικά µε κοινό ευρωπαϊκό καθεστώς παροχής ασύλου θα πρέπει να
οδηγήσουν σε κοινή διαδικασία παροχής ασύλου και οµοιόµορφο καθεστώς, που να
ισχύει σε όλη την Ένωση για τα άτοµα, στα οποία χορηγείται άσυλο. Η Επιτροπή
κλήθηκε να συντάξει ανακοίνωση στον τοµέα αυτό.

Η πορτογαλική προεδρία διοργάνωσε τον Ιούνιο 2000ευρωπαϊκή διάσκεψη αφιερωµένη
στην προβληµατική του κοινού ευρωπαϊκού συστήµατος ασύλου. Οι συζητήσεις για µία
κοινή διαδικασία παροχής ασύλου και οµοιόµορφο καθεστώς για τους πρόσφυγες
παρέσχον τη δυνατότητα σε πολλούς πολιτικούς ιθύνοντες, συµπεριλαµβανοµένων και
εκείνων σε υπουργικό επίπεδο, σε επίπεδο Ύπατης Αρµοστείας των Ηνωµένων Εθνών
για τους πρόσφυγες (UNHCR) και άλλων διεθνών οργανισµών, σε εκπροσώπους του
ακαδηµαϊκού κόσµου και των ΜΚΟ, να αναπτύξουν διάφορα ανεπίσηµα στοιχεία
µελέτης.

Στην παρούσα ανακοίνωση εκτίθενται οι στοχασµοί της Επιτροπής όσον αφορά τη
διαδικασία και το καθεστώς αυτό. Στόχος της ανακοίνωσης δεν είναι να προτείνει ένα ή
περισσότερα συστήµατα πλήρους επίλυσης του προβλήµατος αλλά να αποτελέσει
έρεισµα για κοινοτικό διάλογο σχετικά µε αυτή την προοπτική µακροπρόθεσµα. Το
φάσµα των λύσεων και των µέσων είναι πολύ ανοικτό. Η Επιτροπή προτίθεται όντως να
αντιµετωπίσει φιλόδοξα όλα τα ζητήµατα και ορισµένα προβλεπόµενα σενάρια ώστε το
Συµβούλιο, το Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο και οι διάφοροι οργανισµοί που ασχολούνται µε
την πολιτική παροχής ασύλου να µπορέσουν να διεξαγάγουν πλήρη συζήτηση ώστε να
προκύψουν συγκεκριµένοι προσανατολισµοί.

Στην ανακοίνωση µελετώνται αρχικά το πλαίσιο και οι στόχοι της διαδικασίας και του
οµοιόµορφου καθεστώτος. Έχει όντως ιδιαίτερη σηµασία να ληφθούν υπόψη τα
ρεύµατα τα οποία πρέπει να αντιµετωπίσουν τα κράτη µέλη, καθώς και τα
χαρακτηριστικά του νοµικού περιβάλλοντος πριν προσδιορίσουν τους κοινούς στόχους
και προτείνουν ένα πεδίο κατάλληλο εφαρµογής στην Ευρωπαϊκή Ένωση. Εξετάζεται
κατόπιν το πεδίο των δυνατοτήτων αφενός όσον αφορά την κοινή διαδικασία είτε
πρόκειται για µια περιορισµένη διαδικαστική προσέγγιση ή µέσω µίας πλέον
ολοκληρωµένης προσέγγισης και αφετέρου όσον αφορά το οµοιόµορφο καθεστώς.
Επισηµαίνεται η ανάγκη πραγµατοποίησης κοινών αναλύσεων που θα στηρίξουν τη
διαδικασία για το καθεστώς. Τέλος η Επιτροπή προτείνει µια γενική δοµή και µια
µέθοδο για την εξέταση της ανακοίνωσης.

Στον τοµέα του ασύλου, η Επιτροπή υπενθυµίζει ότι ήδη από τον Μάιο του 1999,είχε
υποβάλει στο Συµβούλιο και στο Κοινοβούλιο τις ακόλουθες πρωτοβουλίες: τον
κανονισµό EURODAC για τα δακτυλικά αποτυπώµατα των αιτούντων άσυλο (που θα
εγκριθεί από το Συµβούλιο κατά τις προσεχείς εβδοµάδες), την οδηγία για τη
συγκέντρωση των µελών της οικογενείας, την απόφαση για ένα Ευρωπαϊκό ταµείο για
τους πρόσφυγες (που εγκρίθηκε από το Συµβούλιο το Σεπτέµβριο 2000),την οδηγία για
την προσωρινή προστασία σε περίπτωση µαζικής εισροής εκτοπισθέντων ατόµων, την
οδηγία για τις διαδικασίες παροχής ασύλου (χορήγηση και αφαίρεση του καθεστώτος
του πρόσφυγα). Επίσης έχει πρόθεση να συµπληρώσει, πριν από το τέλος του 2001,αυτή
τη σειρά νοµοθετικών µέτρων στους ακόλουθους τοµείς: όροι υποδοχής των αιτούντων
άσυλο, κριτήρια και µηχανισµοί για τον καθορισµό του κράτους µέλους που είναι
αρµόδιο για την εξέταση της αίτησης παροχής ασύλου (κοινοτικό µέσο διάδοχο της
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σύµβασης του ∆ουβλίνου), κανόνες για την αναγνώριση του περιεχοµένου του
καθεστώτος του πρόσφυγα και επικουρικές µορφές προστασίας που παρέχουν
κατάλληλο καθεστώς.
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ΜΕΡΟΣ I : ΤΟ ΠΛΑΙΣΙΟ ΚΑΙ ΟΙ ΣΤΟΧΟΙ ΜΙΑΣ ΚΟΙΝΗΣ ∆ΙΑ∆ΙΚΑΣΙΑΣ ΚΑΙ

ΕΝΟΣ ΟΜΟΙΟΜΟΡΦΟΥΚΑΘΕΣΤΩΤΟΣ ΣΕ ΟΛΗ ΤΗΝ ΕΝΩΣΗ

1.1 Επισκόπηση της κατάστασης παροχής ασύλου στην Ευρωπαϊκή Ένωση

Οι πηγές διεθνούς προστασίας στα κράτη µέλη της Ευρωπαϊκής Ένωσης είναι προφανώς η

Σύµβαση της Γενεύης του 1951,σχετικά µε το καθεστώς των προσφύγων και το πρωτόκολλό
της του 1967,αλλά επίσης και οι συνταγµατικές ή νοµοθετικές εθνικές διατάξεις, καθώς και
άλλες διεθνείς συµβάσεις όπως τα συµπεράσµατα που έχουν συναχθεί σε θέµατα παροχής
ασύλου από την τήρηση της Ευρωπαϊκής σύµβασης ανθρωπίνων δικαιωµάτων (ΕΣΑ∆-άρθρο
3) ή τη Σύµβαση κατά των βασανιστηρίων (επίσης, άρθρο 3) ή ακόµη ορισµένες συµβάσεις
για τα δικαιώµατα του παιδιού. Σε ορισµένα κράτη µέλη, η διοικητική τακτική αποδίδει
ιδιαίτερη σηµασία στο θέµα της παροχής προστασίας στο σύνολό του. Ο ρόλος της εθνικής
νοµολογίας και εκείνης του Ευρωπαϊκού ∆ικαστηρίου Ανθρωπίνων ∆ικαιωµάτων είναι

ουσιαστικής σηµασίας για την εξέλιξη του δικαιώµατος ασύλου στα κράτη µέλη. Γενικά, η
παρουσία της ατοµικής δίωξης (θεµελιώδους στοιχείου της Σύµβασης της Γενεύης) δεν είναι
ο µόνος λόγος για τη χορήγηση ασύλου στην Ευρώπη, ακόµα και αν η Σύµβαση της Γενεύης
αποτελεί τον κύριο άξονα.

Εξάλλου, ο Χάρτης των θεµελιωδών δικαιωµάτων της Ευρωπαϊκής Ένωσης προβλέπει στο
άρθρο 18 ότι το δικαίωµα ασύλου εξασφαλίζεται τηρουµένων των κανόνων της Σύµβασης
της Γενεύης, σύµφωνα δε µε τη Συνθήκη ίδρυσης της Ευρωπαϊκής Κοινότητας στο άρθρο
της 19.2 ορίζεται ότι κανείς δεν µπορεί να αποµακρυνθεί, να απελαθεί ή να εκδοθεί προς
κράτος που διατρέχει κίνδυνο να του επιβληθεί η ποινή του θανάτου ή να υποβληθεί σε
βασανιστήρια ή άλλη απάνθρωπη ή εξευτελιστική ποινή ή µεταχείριση.

Μία αντίληψη της πραγµατικότητας του φαινοµένου του ασύλου στην Ευρώπη πρέπει κατ’
ανάγκη να εντάσσεται στο πλαίσιο µίας µεσοπρόθεσµης και µακροπρόθεσµης ανάλυσης.
Έτσι παρότι ο αριθµός αιτήσεων ασύλου στην Ένωση έχει σηµαντικά µειωθεί µετά την
έξαρση του 1992-93,διαπιστώνεται σταθερή αύξηση µετά τα µέσα του 1996. Αφενός τα
κράτη µέλη υφίστανται σε διαφορετικό βαθµό την εισροή πληθυσµού, αφετέρου παρότι
ορισµένα κράτη µέλη παρουσιάζουν σταθερό επίπεδο αιτήσεων ή ακόµα και µειωµένο (στην
Ο∆Γ µειώθηκε το επίπεδο αιτήσεων µέχρι να φθάσει το 25% του συνόλου της Ένωσης, το
1999)σε άλλα έχει σηµειωθεί ιδιαίτερη αύξηση ιδίως εδώ και δύο χρόνια (π.χ. UK, B).

Γραφικές παραστάσεις : Εκτιµήσεις Eurostat –πηγές: Κράτη µέλη και Eurostat

Πίνακας 1 –Αιτήσεις ασύλου στην ΕΕ -15, 1985-2000 (σε χιλιάδες)
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Πίν.2 –Ποσοστά αιτήσεων ασύλου µεταξύ κρατών µελών Πίν.3 –Ποσοστά αναγνωρίσεων µεταξύ κρατών µελών

µέσος όρος από 1997έως 1999 (σύνολο = 892 381) βάσει της Σύµβασης της Γενεύης,

µέσος όρος από 1997έως 1999 (σύνολο: 89 576)

Πίν. 4 -Αναγνώριση βάσει της Σύµβασης της Γενεύης στην ΕΕ-15,από 1996έως 1999

Ενώ η αποδοχή στο καθεστώς του πρόσφυγα όπως καθορίζεται από τη Σύµβαση της Γενεύης

είχε σε απόλυτες τιµές σχετικά σταθεροποιηθεί, κατά τις αρχές της δεκαετίας του ’90, παρά
τις διακυµάνσεις της ζήτησης, διαπιστώνεται κατά τα τελευταία χρόνια µία κάποια µείωση.
Τούτο θα µπορούσε να ερµηνευθεί από τους ακόλουθους λόγους:

� Μέτρα που έλαβαν ορισµένα κράτη µέλη ή η Ευρωπαϊκή Ένωση µε αποτέλεσµα την

εκτροπή ορισµένων ρευµάτων προσφύγων προς άλλες κατευθύνσεις ή την αποθάρρυνση
ορισµένων από την υποβολή αίτησης ασύλου.

� Ο ισχυρισµός ορισµένων ότι τα όλο και πιο µικτά ρεύµατα προσφύγων ή η
οικονοµική µετανάστευση αποκρύπτεται πίσω από αιτήσεις ασύλου, πράγµα που φυσικά
συνεπάγεται την απόρριψη των αιτήσεων.

� Αύξουσα απόκλιση µεταξύ της φύσης της αίτησης και των κριτηρίων που επιβάλλει η

Σύµβαση της Γενεύης. Τούτο ερµηνεύεται κατά µεγάλο µέρος από την επιδείνωση των
ένοπλων συρράξεων που έχουν ως αποτέλεσµα µία κατάσταση γενικευµένης ανασφάλειας
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και παραβιάσεις των ανθρωπίνων δικαιωµάτων που είναι δύσκολο να ταυτισθούν µε την
έννοια της δίωξης όπως νοείται βάσει της µακράς παράδοσης της ερµηνείας της Σύµβασης

της Γενεύης στην Ευρώπη. Θα ήταν παρακινδυνευµένο να ερµηνεύσουµε τη συνολική
µείωση της αποδοχής στο καθεστώς του πρόσφυγα σε ολόκληρη την Ένωση µε µία ερµηνεία

«όλο και πιο στενή» της Σύµβασης της Γενεύης, όσον αφορά τις καταστάσεις αυτές. Όντως,
αφενός οι αιτήσεις προέρχονται από χώρες όπου η δίωξη µεµονωµένων ατόµων παρουσιάζει

εύκολα προσδιορίσιµες µορφές που εξακολουθούν να ανταποκρίνονται στα υψηλά ποσοστά
αποδοχής στο καθεστώς του πρόσφυγα και αφετέρου, η εξέλιξη της νοµολογίας των

δικαστηρίων οδήγησε στην προοδευτική εισαγωγή νέων καταστάσεων στο πεδίο εφαρµογής
της Σύµβασης της Γενεύης. Ωστόσο, οι τάσεις αυτές προκαλούν προβλήµατα απόκλισης
νοµολογίας και δεν εξασφαλίζουν έναν ευρωπαϊκό χώρο.

Εν πάση περιπτώσει, θα πρέπει να ληφθούν επίσης υπόψη άλλα µέσα µε τα οποία τα κράτη
µέλη ανταποκρίνονται στις προκύπτουσες ανάγκες προστασίας τα οποία έχουν αναπτύξει
παραπληρωµατικές ή επικουρικές µορφές προστασίας ώστε να παρέχουν στους αιτούντες

άσυλο κατάλληλη προστασία όταν αυτοί δεν καλύπτονται από τη Σύµβαση της Γενεύης αλλά
έχουν ωστόσο ανάγκη της προστασίας. Το άρθρο 3 της ΕΣΑ∆ διαδραµατίζει στο πλαίσιο
αυτό πρωταρχικό ρόλο. Οι µορφές αυτές προστασίας έχουν διαµορφωθεί κατά µη
συντονισµένο τρόπο και βρίσκονται σε διαρκή εξέλιξη σε κάθε ένα από τα κράτη µέλη. Σε
πολλά κράτη µέλη, οι περιπτώσεις επικουρικής προστασίας υπερβαίνουν σε αριθµό1

τις
περιπτώσεις αναγνώρισης της ιδιότητας του πρόσφυγα βάσει της Σύµβασης της Γενεύης.

1.2 Οι προκλήσεις και οι στόχοι µιας κοινής διαδικασίας παροχής ασύλου και
οµοιόµορφου καθεστώτος πρόσφυγα

Ο καθορισµός των κατευθύνσεων που θα οδηγήσουν σε µία κοινή διαδικασία και ένα
οµοιόµορφο καθεστώς απαιτεί συναίνεση όσον αφορά τις προκλήσεις και τους προς επίτευξη

στόχους. Σχετικά µε το θέµα αυτό η Επιτροπή προτείνει τα ακόλουθα στοιχεία:

� Σύµφωνα µε τα συµπεράσµατα του Τάµπερε, η υιοθέτηση σαφών αρχών που να
παρέχουν εγγυήσεις σε εκείνους οι οποίοι νοµίµως ζητούν προστασία στην Ευρωπαϊκή
Ένωση και πρόσβαση στο έδαφός της. Οι αρχές αυτές πρέπει να παραµείνουν στο πλαίσιο

της Σύµβασης της Γενεύης για τους πρόσφυγες και στα άλλα σχετικά µέσα όσον αφορά τα
ανθρώπινα δικαιώµατα και να θεµελιώνουν ικανότητα αντιµετώπισης των αναγκών σε

ανθρωπιστικό επίπεδο βάσει της αλληλεγγύης.

� Να τηρείται κατ’ απόλυτο τρόπο το δικαίωµα αίτησης ασύλου, να εφαρµόζεται εξ
ολοκλήρου και σφαιρικά η Σύµβαση της Γενεύης, να εξασφαλίζεται ότι κανένας δεν θα
αποπεµφθεί εκεί όπου υπάρχει κίνδυνος να εκδιωχθεί εκ νέου δηλαδή να τηρείται η αρχή της

µη απέλασης.

� Να επιτρέπεται στα κράτη µέλη να προσδιορίζουν ποιοι έχουν πράγµατι ανάγκη

προστασίας και να ανταποκρίνονται κατά κατάλληλο τρόπο σε καταστάσεις όπου τα άτοµα
είναι ευάλωτα. Οι κανόνες θα πρέπει ως εκ τούτου να είναι δίκαιοι, αποτελεσµατικοί και να
οδηγούν σε σύντοµες και ορθές αποφάσεις.

1
Π.χ. κατά τα έτη 1998και 1999,το τµήµα των επικουρικών καθεστώτων σε σχέση µε τα καθεστώτα βάσει της

Σύµβασης της Γενεύης ήταν τουλάχιστον διπλάσιο στα ακόλουθα κράτη µέλη: Κάτω Χώρες, Ελλάδα,
Φινλανδία, Σουηδία, ∆ανία, Πορτογαλία. Σε άλλα κράτη µέλη που έχουν πρόσφατα θεσπίσει µορφές

επικουρικής προστασίας, παρατηρείται συνεχής αύξηση (Αυστρία, Γαλλία, Ισπανία). Στη Γερµανία

και στο Ηνωµένο Βασίλειο, τα επικουρικά καθεστώτα αποτελούν ουσιαστικό και σταθερό τµήµα των
θετικών αποφάσεων σε θέµατα προστασίας.
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� Να αναπτυχθεί µία τέτοια διαδικασία και ένα τέτοιο καθεστώς που να εντάσσονται
στο πλαίσιο κοινής πολιτικής για τη µετανάστευση σε όλες της τις διαστάσεις (εταιρικές
σχέσεις µε τις χώρες καταγωγής, ισότιµη µεταχείριση για τους υπηκόους τρίτων χωρών,
διαχείριση των µεταναστευτικών ρευµάτων). Ιδιαίτερα:

- να διατηρηθεί η ιδιοµορφία της αποδοχής για ανθρωπιστικούς λόγους και του
δικαιώµατος ασύλου στην Ευρωπαϊκή Ένωση, σε σχέση µε την είσοδο για άλλους λόγους,

- να βρεθεί ισορροπία µεταξύ της πλήρους τήρησης της ιδιοµορφίας της αποδοχής για
ανθρωπιστικούς λόγους και των νόµιµων στόχων πρόληψης και καταπολέµησης της

παράνοµης µετανάστευσης.

Στο πλαίσιο αυτό, η Επιτροπή κρίνει ότι τα κράτη µέλη θα είναι καλύτερα σε θέση να
αντιµετωπίσουν ό,τι παρουσιάζεται ως πραγµατική κατάχρηση του συστήµατος παροχής
ασύλου, εάν διαθέτουν ένα ευρύ πεδίο πολιτικών για τη διαχείριση της µετανάστευσης οι
οποίες θα είναι ανοιχτές και διαφανείς και όπου θα λαµβάνεται καλύτερα υπόψη η
οικονοµική και δηµογραφική κατάσταση στα κράτη µέλη της Ένωσης. Οι πολύπλοκοι δεσµοί
µεταξύ όλων αυτών των πτυχών θα διερευνηθούν ακόµη περισσότερο σε χωριστή
ανακοίνωση.

� Να περιορισθούν οι δευτερεύουσες διακινήσεις που επηρεάζονται κυρίως από την
ποικιλία των εφαρµοζοµένων κανόνων. Οι αποκλίσεις πολιτικής ασύλου µεταξύ των

διαφόρων κρατών µελών πρέπει να εξαλειφθούν και να αναζητηθεί εξίσωση των συνθηκών,
ώστε να αποφευχθούν οι επιπτώσεις για το συµφέρον των κρατών µελών. Εξάλλου, οι
πρόσφυγες και τα άτοµα που ζητούν προστασία πρέπει να µπορούν να τύχουν σφαιρικά των
ιδίων συνθηκών εξέτασης της αίτησής τους, καθώς και των ιδίων συνθηκών προστασίας και
διανοµής ανεξαρτήτως κράτους µέλους. Αυτοί που δεν έχουν ή δεν έχουν πλέον ανάγκη
προστασίας πρέπει επίσης να τύχουν αντίστοιχης µεταχείρισης.

� Να θεωρηθεί το πρώτο στάδιο που προβλέπεται στις παραγράφους 14, 16και 17 των
συµπερασµάτων του Τάµπερε και στον "πίνακα χειρισµού" που υποβλήθηκε την άνοιξη
2000, ως άξονας βάσει του οποίου θα πρέπει να καταρτισθεί η κοινή διαδικασία και το
οµοιόµορφο καθεστώς.

� Να ορισθεί η βάση των κανόνων που ορίζονται στη Συνθήκη και να τηρούνται οι
αρχές της επικουρικότητας και αναλογικότητας. Οι κανόνες αυτοί δεδοµένου ότι

εντάσσονται σε ένα γενικό πλαίσιο ανάπτυξης της Ευρωπαϊκής Ένωσης ως χώρου
ελευθερίας, ασφάλειας και δικαιοσύνης, θα πρέπει να συµβάλουν στην εξασφάλιση της

ευρύτερης δυνατής ελεύθερης κυκλοφορίας των προσώπων.

� Να υπάρξει διαβούλευση µε τους σχετικούς διεθνείς οργανισµούς, ιδίως µε την
UNHCR για τους πρόσφυγες, βάσει της δήλωσης αριθ. 17 της Συνθήκης του Άµστερνταµ.

1.3 Το πεδίο εφαρµογής

Λαµβανοµένων υπόψη των δεδοµένων σχετικά µε τα ρεύµατα, τα στοιχεία που
υπενθυµίζονται στο σηµείο 1.1,των διαφόρων αναγκών διεθνούς προστασίας, των ιδίων των
κανόνων της Συνθήκης και των συµπερασµάτων του Τάµπερε περί κοινού ευρωπαϊκού
συστήµατος ασύλου, των προαναφερθέντων στόχων και ιδίως του στόχου της

αποτελεσµατικότητας και της ισορροπίας, η κοινή διαδικασία και το οµοιόµορφο καθεστώς
θα πρέπει να καλύπτουν όλες τις ανάγκες διεθνούς προστασίας και όχι µόνο εκείνες που
καλύπτει η Σύµβαση της Γενεύης.
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Η Επιτροπή θεωρεί σηµαντικό να διευκρινίσει ένα σηµείο εξ αρχής: Κατά την άποψή της, η
κοινή διαδικασία και το οµοιόµορφο καθεστώς δεν έχουν ως στόχο τη διοργάνωση της

αναγνώρισης της ιδιότητας του πρόσφυγα βάσει της Σύµβασης της Γενεύης ή την επικουρική
προστασία µέσω µεµονωµένων θετικών ή αρνητικών αποφάσεων που λαµβάνονται σε

επίπεδο κοινοτικού οργάνου. Η δυνατότητα αυτή είναι εξ ολοκλήρου ασυµβίβαστη µε τις
αρχές της αναλογικότητας και της επικουρικότητας. Θα απαιτούσε εξάλλου τη σύσταση ενός
ειδικού δικαιοδοτικού δευτεροβάθµιου οργάνου για τις µεµονωµένες αποφάσεις.

Στο πλαίσιο της κοινής διαδικασίας και του οµοιόµορφου καθεστώτος, θα πρέπει να

προβλεφθεί, σε ένα δεύτερο στάδιο, διεξοδικότερη ανάλυση των µηχανισµών και του
περιεχοµένου της προσωρινής προστασίας σε περίπτωση µαζικής εισροής εκτοπισθέντων

ατόµων. Η προταθείσα, το Μάιο 2000,οδηγία είχε ως στόχο, µέσω ελάχιστων κανόνων και
µηχανισµών, δίκαιων και ισορρόπων, να παράσχει στα κράτη µέλη τη δυνατότητα να

αντιµετωπίσουν τέτοιες µαζικές εισροές. Η Επιτροπή δεν εξετάζει ωστόσο στην παρούσα
ανακοίνωση την εν λόγω προβληµατική.

ΜΕΡΟΣ II: ΚΟΙΝΗ ∆ΙΑ∆ΙΚΑΣΙΑ ΠΕΡΙΟΡΙΖΟΜΕΝΗ ΣΕ ΚΟΙΝΗ

ΟΛΟΚΛΗΡΩΜΕΝΗ ∆ΙΑ∆ΙΚΑΣΙΑ

2.1 ∆ιαδικαστικοί κανόνες σε δεύτερο στάδιο

Ο στόχος της πρότασης οδηγίας σχετικά µε τους ελάχιστους κανόνες για τη διαδικασία

χορήγησης ή απόσυρσης του καθεστώτος του πρόσφυγα είναι να θεσπισθεί βραχυπρόθεσµα
ένα ελάχιστο επίπεδο εναρµόνισης των κανόνων που εφαρµόζονται στον τοµέα αυτό στην

Κοινότητα. ∆εν υποχρεούνται τα κράτη µέλη να εφαρµόσουν οµοιόµορφες διαδικασίες.
∆ιατηρούν τα εθνικά τους συστήµατα, υπό την προϋπόθεση της τήρησης ορισµένων

κανόνων και όρων όσον αφορά τις αρµόδιες αρχές και τις εφαρµοζόµενες διαδικασίες. Αυτό
είναι ένα πρώτο µέτρο κατά την έννοια ότι επαφίει στα κράτη µέλη την επιλογή να

εφαρµόσουν ή όχι κανόνες κατά τις διαδικασίες επικουρικής προστασίας για τα άτοµα που
έχει καθορισθεί ότι δεν είναι πρόσφυγες.

Σε ένα δεύτερο στάδιο, ο καθορισµός κοινής διαδικασίας συνεπάγεται περιορισµό της
δυνατότητας επιλογής στους τοµείς όπου το πρώτο στάδιο παρέσχε ορισµένη ελαστικότητα ή

δυνατότητα παρέκκλισης από ορισµένες διατάξεις. Για να θεσπισθεί κοινή διαδικασία θα
πρέπει να περιορισθεί το πεδίο ελαστικότητας που παρέχεται στα κράτη µέλη όσον αφορά το

χαρακτήρα και τις αρµοδιότητες των πρωτοβάθµιων και δευτεροβάθµιων αρχών (π.χ. κοινή
έννοια της ανεξαρτησίας έναντι των πολιτικών αρχών), τις διαδικασίες αποδοχής, τις ταχείες
διαδικασίες, τις διαδικασίες στα σύνορα. Κατά δεύτερο λόγο, θα ήταν δυνατό να υπάρξει
σύγκλιση µεταξύ των εθνικών ερµηνειών των ελαστικών κανόνων π.χ. εκείνων που αφορούν
τις προθεσµίες.

Κατόπιν θα πρέπει να καθορισθούν, για το µέλλον, ορισµένες έννοιες, ιδίως εκείνες της
βέβαιας χώρας καταγωγής και της βέβαιας τρίτης χώρας. Υπάρχουν πολλές δυνατότητες:
είτε να µελετηθεί η έγκριση κοινών καταλόγων είτε να καταργηθούν οι έννοιες αυτές. Η

διεύρυνση της Ευρωπαϊκής Ένωσης αποτελεί επίσης ένα θέµα που πρέπει να ληφθεί υπόψη.

Τέλος, θα πρέπει να εξετασθεί η ανάγκη έκδοσης νοµοθεσίας σχετικά µε άλλες µη

καλυπτόµενες από το πρώτο στάδιο πτυχές (π.χ.: κανόνες για την ποιότητα της εξέτασης των
αιτήσεων και των αποφάσεων, χειρισµός των εγγράφων που υποβάλλονται από τον αιτούντα,
µετάφρασή τους, τρόπος και διάρκεια της συνέντευξης, συνεδρία ακρόασης κατά την

υποβολή προσφυγής.
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2.2 Η ενιαία διαδικασία

Ορισµένα κράτη µέλη έχουν ήδη επιλέξει τη διαδικαστική οδό της "ενιαίας θυρίδας" και
µεταξύ αυτών που προετοιµάζουν τροποποιήσεις του νοµοθετικού τους συστήµατος σε
θέµατα ασύλου, πολλά επιλέγουν αυτή την οδό. Η "ενιαία θυρίδα" έχει ως στόχο τη

συγκέντρωση της εξέτασης όλων των αναγκών προστασίας από την ίδια αρχή ώστε να
εξασφαλίζεται στον αιτούντα ότι καµία άλλου είδους δίωξη ή κίνδυνοι δεν θα ληφθούν

υπόψη αλλά και ότι θα µειωθεί η συνολική διάρκεια της εξέτασης της αίτησης για διεθνή
προστασία. Έτσι, παράλληλα µε την εξέταση της ιδιότητας του πρόσφυγα βάσει της

Σύµβασης της Γενεύης και σε περίπτωση απόρριψης της αίτησης βάσει αυτής, η αρµόδια
αρχή εξετάζει την αίτηση βάσει των δυνατοτήτων συµπληρωµατικής προστασίας. Τούτο

διαφέρει από την πρακτική κατά την οποία πραγµατοποιείτο η εξέταση της αίτησης από µία
αρχή βάσει της Σύµβασης της Γενεύης και σε περίπτωση τελικής απόρριψης, θα έπρεπε να
υπάρξει νέα εξέταση της αίτησης για επικουρική προστασία, και τούτο σε ορισµένες
περιπτώσεις από διαφορετική αρχή. Μπορούµε να θεωρήσουµε ότι πρόκειται για σηµαντική
συµβολή στην κοινή διαδικασία

Ωστόσο, η θέσπιση µιας διαδικασίας αυτού του είδους συνεπάγεται την εξέταση πολλών
θεµάτων:

- Υπάρχει κίνδυνος απαξίωσης της αναγνώρισης της ιδιότητας του πρόσφυγα βάσει της

Σύµβασης της Γενεύης, και εάν ναι, πώς αυτό θα αποφευχθεί, π.χ. µε υποχρέωση ιεραρχικής
εξέτασης (υποχρέωση εξέτασης µίας αίτησης κατ’ αρχάς βάσει των κριτηρίων που ορίζει η
Σύµβαση της Γενεύης και κλεισίµατος του φακέλου εάν πληρούνται τα κριτήρια αυτά και
κατόπιν εξέταση των άλλων αναγκών προστασίας εάν δεν πληρούνται τα κριτήρια) και
υποχρέωσης να εξετάζονται τα κίνητρα;

- Πώς θα εφαρµοσθεί η διαδικασία έφεσης και προσβολής της απορριπτικής απόφασης

από µέρους του αιτούντα, βάσει της Σύµβασης της Γενεύης, ακόµα και αν η επικουρική
προστασία του έχει αναγνωρισθεί;

- Θα πρέπει να αποκλεισθούν από τη διαδικασία αυτή ορισµένα εµπόδια για την
αποµάκρυνση;

Η Επιτροπή για να διασαφηνίσει τις σχετικές εργασίες θα προωθήσει µία µελέτη σχετικά µε
το θέµα αυτό.

2.3 Πρόσβαση στο έδαφος της Ένωσης

2.3.1 Θεωρήσεις εισόδου (βίζες) και µέτρα ελέγχου στα εξωτερικά σύνορα

Θα µπορούσαν να ληφθούν ορισµένα µέτρα για την τήρηση κοινής στάσης όσον αφορά την
πολιτική παροχής θεώρησης εισόδου (βίζας) και ελέγχου στα εξωτερικά σύνορα ώστε να
λαµβάνεται υπόψη η ιδιοµορφία του ασύλου. Η εκ νέου εισαγωγή της υποχρέωσης
θεώρησης εισόδου για τους υπηκόους τρίτων χωρών που κανονικά απαλλάσσονται της

υποχρέωσης αυτής, ώστε να καταπολεµηθούν τα ξαφνικά και µαζικά ρεύµατα, η διευκόλυνση
της διαδικασίας θεώρησης εισόδου σε συγκεκριµένες καταστάσεις που θα πρέπει να

καθορισθούν, η εξέταση των αναγκών διεθνούς προστασίας στο πλαίσιο των νόµιµων µέτρων
καταπολέµησης της παράνοµης µετανάστευσης και της σωµατεµπορίας, κατ’ αναλογία µε ότι
έχει πραγµατοποιηθεί στο πλαίσιο των πρωτοκόλλων της Σύµβασης των Ηνωµένων Εθνών
για την καταπολέµηση της διεθνούς οργανωµένης εγκληµατικότητας, αποτελούν τοµείς που
πρέπει να εξετασθούν πιο διεξοδικά.
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2.3.2 Η αίτηση ασύλου που πραγµατοποιείται εκτός Ευρωπαϊκής Ένωσης και η
επανεγκατάσταση

Η εξέταση αίτησης προστασίας στις περιφέρειες καταγωγής και η διευκόλυνση της άφιξης
των προσφύγων στην επικράτεια των κρατών µελών µέσω µηχανισµών επανεγκατάστασης

αποτελούν µέσα παροχής ταχείας πρόσβασης στο σύστηµα προστασίας χωρίς οι πρόσφυγες
να εκτίθενται ρεύµατα παράνοµης µετανάστευσης και σωµατεµπορίας ή να πρέπει να

αναµείνουν πολλές φορές πολλά έτη πριν αναγνωρισθεί το καθεστώς τους.

Όσον αφορά τα προγράµµατα επανεγκατάστασης, µόνο 4 κράτη µέλη της Ευρωπαϊκής

Ένωσης τα αναγνωρίζουν, σε συνεργασία µε την UNHCR. Οι ΗΠΑ προβλέπουν τυπικά µία
διαδικασία παροχής ασύλου µέσω δύο οδών: η µία για τους αυθόρµητα εισερχόµενους και η
άλλη µε διαδικαστικά χαρακτηριστικά πολύ διαφορετικά, η οποία στηρίζεται σε ένα
πρόγραµµα επανεγκατάστασης. Τούτο στηρίζεται σε έναν ισχυρό εσωτερικό συντονισµό

µεταξύ των διαφόρων στοιχείων των δηµοσίων αρχών και σε µία συνεργασία µε τους ΜΚΟ
και την UNHCR. Η δυνατότητα αυτή, κατά την άποψη της Επιτροπής, πρέπει να είναι
παραπληρωµατική και δεν µπορεί να θίγει την κατάλληλη αντιµετώπιση των µεµονωµένων
αιτήσεων όπως αυτές εκφράζονται στο πλαίσιο των αυθόρµητων αφίξεων.

Η εξέταση των δυνατοτήτων αυτών στο πλαίσιο κοινής διαδικασίας παροχής ασύλου απαιτεί
την εξέταση πολλών θεµάτων: του ρόλου των αρχών των κρατών µελών, των διπλωµατικών
αποστολών στις περιφέρειες καταγωγής, των κοινοτικών θεσµικών οργάνων και της
UNHCR, του επακόλουθου κόστους και επενδύσεις, των συνθηκών εξέτασης των αιτήσεων,
της επιλογής των περιφερειών ή των χωρών καταγωγής, το πεδίο εφαρµογής της προστασίας
(µόνο οι πρόσφυγες κατά την έννοια της Σύµβασης της Γενεύης ή και τα άτοµα που έχουν
ανάγκη διεθνούς προστασίας), των ποσοστώσεων και της κατανοµής µεταξύ κρατών µελών,
της σχέση µεταξύ των υποβαλλοµένων αιτήσεων στο πλαίσιο του προγράµµατος

επανεγκατάστασης και των «αυθόρµητων» αιτήσεων σε κράτος µέλος της Ευρωπαϊκής
Ένωσης κ.λπ... Η Επιτροπή θα πραγµατοποιήσει τις σχετικές µελέτες σκοπιµότητας.

2.4 Οι συνέπειες όσον αφορά τις συνθήκες υποδοχής των αιτούντων άσυλο

Η κοινή διαδικασία δεν συνεπάγεται, αφ’ εαυτής, οµοιόµορφο σύστηµα όρων υποδοχής των
αιτούντων άσυλο. Η Επιτροπή κρίνει ότι η ανάγκη εναρµόνισης των όρων υποδοχής αφορά
δύο κύριους στόχους: Να παρασχεθεί στους αιτούντες άσυλο ισοδύναµο επίπεδο όρων

διαβίωσης σε όλη την Κοινότητα (ανεξαρτήτως του κράτους µέλους που βρίσκονται) και να
αποφευχθούν τα δευτερεύοντα ρεύµατα που θα είχαν ως αποτέλεσµα µία διαφορά συνθηκών

µεταξύ κρατών µελών. Η Επιτροπή θα υποβάλει νοµοθετική πρόταση κατά το πρώτο στάδιο
στις αρχές του 2001.

Σε ένα δεύτερο στάδιο, θα πρέπει να εξετασθεί, στο µέτρο που οι προαναφερθέντες στόχοι
έχουν επιτευχθεί µέσω της θέσπισης ελαχίστων κοινών κανόνων όσον αφορά τις συνθήκες

υποδοχής, κατά πόσον εξακολουθεί να είναι αναγκαία η πρόβλεψη συµπληρωµατικών
σταδίων ενοποίησης µεταξύ των εθνικών συστηµάτων υποδοχής βάσει της ίδιας µεθόδου που

περιγράφεται στο σηµείο 2.1 (περιορισµός των δυνατοτήτων επιλογής, σύγκλιση των εθνικών
ερµηνειών των ελαστικών κανόνων, εισαγωγή νέων στοιχείων). Μία κοινή διαδικασία

συνεπάγεται µεγαλύτερο αριθµό ατόµων στο πεδίο εφαρµογής των συστηµάτων υποδοχής
πριν από την τελική απόφαση όσον αφορά την ανάγκη παροχής προστασίας, ιδίως εάν
επιλεγεί η ενιαία διαδικαστική οδός. Όλα τα άτοµα που επιλέγουν τη διεθνή προστασία (και
όχι µόνο οι αιτούντες άσυλο βάσει της Σύµβασης της Γενεύης) θα ακολουθούν την ίδια
διαδικασία και θα πρέπει ως εκ τούτου να τυγχάνουν της ίδιας µεταχείρισης όσον αφορά την

υποδοχή.
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2.5 Τα κριτήρια και οι µηχανισµοί για τον καθορισµό αρµοδιότητας για την εξέταση
της αίτησης ασύλου

Η θέσπιση κοινής διαδικασίας και οµοιόµορφου καθεστώτος θα πρέπει να θέσει κατά πολύ
διαφορετικό τρόπο το θέµα της αλληλεγγύης µεταξύ των κρατών µελών. Όντως, ένα τέτοιο
κοινό πλαίσιο θα πρέπει να είναι τέτοιο ώστε να µειώσει τις επιπτώσεις µιας «αγοράς
ασύλου» την οποία καταγγέλλουν σήµερα πολλοί παρατηρητές καθώς και τα παράλληλα

ρεύµατα που συνδέονται µε αυτή. Η Επιτροπή έχει ωστόσο επίγνωση ότι υπάρχει πλέον
απαίτηση αλληλεγγύης. Μία πρώτη απάντηση δόθηκε µε τη θέσπιση του Ευρωπαϊκού

ταµείου για τους πρόσφυγες, η δε συζήτηση θα πρέπει να παραταθεί στο πλαίσιο των
διαπραγµατεύσεων για την πρόταση οδηγίας περί προσωρινής προστασίας σε περίπτωση

µαζικής εισροής εκτοπισθέντων ατόµων.

Ο καθορισµός κοινών προτύπων όσον αφορά τις συνθήκες υποδοχής, τις διαδικασίες παροχής
ασύλου και τις λεπτοµέρειες παροχής διεθνούς προστασίας θα περιορίσει, ως εκ τούτου, τα
παράλληλα ρεύµατα. Ωστόσο, τούτο δεν µπορεί να αποκλείσει την ανάγκη πρόβλεψης
µηχανισµών για τον καθορισµό της αρµοδιότητας για την εξέταση της αίτησης ασύλου, οι
οποίοι θα πρέπει να είναι και σαφείς και αποτελεσµατικοί. Θα υπάρξουν πάντα παράγοντες
που θα προσανατολίζουν τα ρεύµατα των αιτούντων άσυλο κατά άνισο τρόπο µεταξύ των
κρατών µελών: γλώσσα, παρουσία συγγενών ή κοινότητας της αυτής καταγωγής, κ.λπ… Η

Επιτροπή προβαίνει προς το παρόν σε µία αξιολόγηση της εφαρµογής της Σύµβασης του
∆ουβλίνου και θα προτείνει την άνοιξη 2001, σε ένα πρώτο στάδιο, ένα κοινοτικό µέσο
διάδοχο της Σύµβασης. Πολλές λύσεις µπορούν να προβλεφθούν και έχουν περιγραφεί στο
έγγραφο εργασίας των υπηρεσιών της Επιτροπής SEC (2000)522.

Είναι πιθανό το µέσο που προορίζεται για να διαδεχθεί τη Σύµβαση του ∆ουβλίνου να
εντάσσεται στη γραµµή των αρχών που στηρίζονται στη Σύµβαση αυτή και να επιφέρει τις

βελτιώσεις που έχουν προκύψει από την κτηθείσα πείρα. Ωστόσο, στο πλαίσιο της
εφαρµογής µίας κοινής διαδικασίας και ενός οµοιόµορφου καθεστώτος, ένα σύστηµα που το
µόνο κριτήριό του είναι ο τόπος όπου υποβάλλεται η αίτηση, συνοδευόµενο µε έναν απλό
µηχανισµό ανάληψης ευθύνης το οποίο καθίσταται δυνατό µέσω του Eurodac,θα µπορούσε
να προβλεφθεί ακόµη περισσότερο απ’ ό,τι σήµερα.

2.6 Η επιστροφή

Μία πολιτική επιστροφής ή αποτελεσµατικής αποµάκρυνσης είναι απόλυτα απαραίτητη για
την αξιοπιστία του κοινού συστήµατος παροχής ασύλου και την κοινή διαδικασία. Έτσι,
όταν ένας αιτών προστασία τυγχάνει ισότιµης και πλήρους προστασίας, όπου όλες οι ανάγκες
διεθνούς προστασίας και τα εµπόδια για την επιστροφή του έχουν εξετασθεί, η αίτησή του
έχει απορριφθεί και δεν υπάρχει πλέον άλλο δικαίωµα διαµονής, θα πρέπει να εγκαταλείπει
το έδαφος και να επιστρέφει στη χώρα καταγωγής του ή να µεταβαίνει σε τρίτη χώρα. Σε

αντίθετη περίπτωση, τίθεται υπό αµφισβήτηση όλη η διαδικασία αποδοχής και η εξέταση της
αίτησης ασύλου, ιδίως όταν µεγάλος αριθµός ατόµων υποβάλλουν αιτήσεις καταχρηστικά. Η
αποτελεσµατική εφαρµογή της αρχής αυτής της επιστροφής συµβάλλει στην
αποτελεσµατικότητα και την προστασία ολόκληρου του συστήµατος παροχής ασύλου. Εάν

χρειάζεται θα µπορούσαν να καταρτισθούν κοινές αρχές στην Ευρωπαϊκή Ένωση.

Θα πρέπει να δοθεί προτεραιότητα στις εκούσιες επιστροφές. Υπό την προοπτική αυτή, η
Επιτροπή εύχεται το Ευρωπαϊκό ταµείο για τους πρόσφυγες να αποτελέσει κίνητρο για την

ανάπτυξη σχετικών προγραµµάτων. Ωστόσο, οι εκούσιες επιστροφές πρέπει να
συνοδεύονται µε καταναγκαστικές επιστροφές εάν αυτό είναι αναγκαίο, ώστε να καταστεί
αξιόπιστο το σύστηµα παροχής ασύλου και αποτελεσµατική η πολιτική αποµάκρυνσης.
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Υπάρχει περίπτωση άτοµα αναγνωρισµένα ως πρόσφυγες ή άτοµα που τυγχάνουν διεθνούς
προστασίας να επιθυµούν να επιστρέψουν οικειοθελώς, παρότι εξακολουθούν να έχουν

νόµιµα το δικαίωµα διαµονής στη χώρα υποδοχής. Λαµβανοµένου υπόψη του γεγονότος ότι
η επιστροφή αυτή στηρίζεται σε µία προσωπική βούληση εγκατάλειψης της χώρας υποδοχής,
οι προσπάθειες αυτές µπορούν να στηριχθούν κατά τρόπο κατάλληλο από την Κοινότητα.
Θα µπορούσαν επίσης να καθορισθούν κοινές κατευθύνσεις σε επίπεδο Ευρωπαϊκής Ένωσης,
για να συνοδεύσουν ενδεχοµένως κατά τρόπο συντονισµένο αυτό το είδος επιστροφής.

ΜΕΡΟΣ III: ΕΝΑ Ή ΠΕΡΙΣΣΟΤΕΡΑ ΟΜΟΙΟΜΟΡΦΑ ΚΑΘΕΣΤΩΤΑ ΣΕ ΟΛΗ

ΤΗΝ ΕΝΩΣΗ

3.1 Κοινή ερµηνεία της ιδιότητας του πρόσφυγα και της ανάγκης διεθνούς προστασίας

Η Επιτροπή θα υποβάλει το 2001νοµοθετικές προτάσεις για την προσέγγιση των κανόνων
αναγνώρισης της ιδιότητας και του περιεχοµένου του καθεστώτος του πρόσφυγα, καθώς και
για τις µορφές επικουρικής προστασίας που παρέχουν κατάλληλο καθεστώς. Κατά το πέρας
αυτού του πρώτου σταδίου και χωρίς να προδικάζεται το αποτέλεσµα θα πρέπει να εξετασθεί

κατά πόσον µπορούν να καταρτισθούν µηχανισµοί για τη µείωση ορισµένων διαφορών που
θα εξακολουθούν ενδεχοµένως να υπάρχουν ή για την αποφυγή αποκλίνουσας ερµηνείας των

κοινοτικών κανόνων.

Ένας αιτών διεθνή προστασία πρέπει να είναι λογικά βέβαιος ότι, ανεξάρτητα από το κράτος
µέλος στο οποίο θα απευθυνθεί, θα έχει τις ίδιες ευκαιρίες να λάβει την κατάλληλη
προστασία. Στο µέρος IV υπάρχουν στοιχεία που µπορούν να συµβάλουν για τον περιορισµό

των διαφορών κατά την ερµηνεία. Ωστόσο, όσον αφορά το καθεστώς, µία από τις
δυνατότητες επιλογής είναι να διαθέτουν τα κράτη µέλη τουλάχιστον µία µορφή επικουρικής

προστασίας και να παρέχουν τη δυνατότητα στο συγκεκριµένο άτοµο να τύχει του
καθεστώτος αυτού, ενώ θα είχε ενδεχοµένως τη δυνατότητα να τύχει του καθεστώτος του
πρόσφυγα σε άλλο κράτος µέλος, ώστε να µην υφίσταται σοβαρή ζηµία. Το επίπεδο
δικαιωµάτων που συνεπάγεται η επικουρική προστασία έχει ως εκ τούτου κεφαλαιώδη

σηµασία.

Μία ευρεία προσαρµογή µεταξύ των κρατών µελών όσον αφορά τον προσδιορισµό των

αναγκών προστασίας και τις συνθήκες παύσης της είναι ουσιαστικής σηµασίας για την
αποτελεσµατικότητα του κοινού συστήµατος, κυρίως αν η Ένωση επιθυµεί να

προσανατολισθεί προς µία αµοιβαία αναγνώριση των αρνητικών αποφάσεων και των µορφών
κοινής συνεργασίας για την θέση σε εφαρµογή των αποφάσεων αυτών. Μία κοινή ερµηνεία
των λόγων που δικαιολογούν την άρση της προστασίας είναι, κατά συνέπεια, καίριας
σηµασίας. Αν εξετάσουµε την περίπτωση επικουρικής προστασίας που χορηγείται σε

σηµαντική οµάδα ατόµων που προέρχονται από την ίδια τρίτη χώρα και η οποία άρεται από
ένα κράτος µέλος και όχι από κάποιο άλλο, τούτο έχει αρνητικά αποτελέσµατα στα

παράλληλα ρεύµατα και υποβαθµίζει την ίδια την αντίληψη περί οµοιόµορφου καθεστώτος
ισχύοντος σε όλη την Ένωση.

Η διαδικασία σφαιρικών διαβουλεύσεων που άρχισε πρόσφατα η UNHCR εννοείται ότι θα
επιδράσει στην αντίστοιχη διαδικασία στην Ευρωπαϊκή Ένωση.

3.2 Η οριοθέτηση του ή των οµοιόµορφων ατοµικών καθεστώτων

3.2.1 Θα πρέπει να ενταχθεί στο κοινοτικό δίκαιο το καθεστώς του πρόσφυγα που
προβλέπει η Σύµβαση της Γενεύης;
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Η αναγνώριση της ιδιότητας του πρόσφυγα επιβάλλεται από όλα τα µέρη της Σύµβασης της
Γενεύης. Τα δικαιώµατα και τα πλεονεκτήµατα των προσφύγων κατά την έννοια της

Σύµβασης της Γενεύης προβλέπονται στη σύµβαση αυτή και είναι υποχρεωτικά στα κράτη
µέλη. ∆εν πρόκειται, κατά συνέπεια, για την αντικατάσταση των δικαιωµάτων αυτών µε ένα
«περιφερειακό» καθεστώς, αλλά για την µεταφορά, αν χρειάζεται, στο κοινοτικό δίκαιο ιδίως
ενόψει της εναρµόνισης των δικαιωµάτων των υπηκόων τρίτων χωρών, του στόχου της
οµοιόµορφης εφαρµογής των δικαιωµάτων αυτών, της ελεύθερης κυκλοφορίας και του
δικαιώµατος διαµονής σε άλλο κράτος µέλος, καθώς και των επιτευγµάτων της κοινοτικής
οικοδόµησης όσον αφορά τα θεµελιώδη δικαιώµατα.

3.2.2 Ένα ή διάφορα επικουρικά καθεστώτα

Παρότι η ιδιότητα του πρόσφυγα δεν είναι κατ’ ανάγκη οριστική βάσει της Σύµβασης της
Γενεύης, οι ανάγκες προστασίας τις οποίες καλύπτουν οι µορφές επικουρικής προστασίας
εφαρµόζονται στις περισσότερες χώρες για πιο περιορισµένα χρονικά διαστήµατα. Συχνά
καλύπτουν µεµονωµένες ανάγκες προστασίας που µπορεί να είναι άκρως ειδικές και

παράλληλα συλλογικές καταστάσεις (π.χ. γενικευµένης βίας). Θα µπορούσαν, κατά
συνέπεια, να προβλεφθούν διάφορα είδη οµοιόµορφης προστασίας µε διακυµάνσεις όσον
αφορά την παύση της. Θα πρέπει να εξετασθεί το κατά πόσον η µορφή ή οι µορφές
επικουρικής προστασίας µπορούν να περιλαµβάνουν δικαιώµατα κυµαινόµενα ανάλογα µε

τους λόγους αποδοχής ή µε τη διάρκεια παροχής της προστασίας αυτής ή µε το κατά πόσο οι
διακυµάνσεις αυτές θα µπορούσαν να περιπλέξουν άνευ λόγου το σύστηµα παροχής ασύλου.

3.2.3 Ενιαίο καθεστώς

Ένα ενιαίο καθεστώς, που θα παρέχει το ίδιο είδος δικαιωµάτων στους πρόσφυγες που έχουν
αναγνωρισθεί βάσει της Σύµβασης της Γενεύης και στα άτοµα που τυγχάνουν επικουρικής
προστασίας µπορεί να είναι µία δυνατότητα προς απλούστευση της πρακτικής και του

συστήµατος αλλά και της συµπλήρωσης της λύσης της ενιαίας «θυρίδας» ιδίως για να
αποφευχθούν οι συστηµατικές προσφυγές µετά από απόρριψη της αναγνώρισης βάσει της

Σύµβασης της Γενεύης. Θα πρέπει να εξετασθεί το πώς θα αποφευχθεί ένα τέτοιο καθεστώς
να υποβαθµίσει τα δικαιώµατα που συνεπάγεται το συµβατικό καθεστώς του πρόσφυγα, η δε
πλέον προφανής επιλογή θα είναι να χορηγεί το ίδιο είδος δικαιωµάτων µε εκείνα που
χορηγούνται από τη Σύµβαση της Γενεύης. Επίσης µπορεί να εξετασθεί το θέµα των

διακυµάνσεων όσον αφορά τη διάρκεια της διαµονής.

3.3 Έγγραφα, δικαιώµατα, ελεύθερη κυκλοφορία και δικαίωµα διαµονής σε άλλο
κράτος µέλος

Η βάση αναφοράς για τα δικαιώµατα που χορηγούνται στα άτοµα που τυγχάνουν

προστασίας πρέπει να είναι τα δικαιώµατα που χορηγούνται σε υπηκόους τρίτων χωρών οι
οποίοι κατοικούν νόµιµα στην Ευρωπαϊκή Ένωση και οι οποίοι συγκρίνονται µε τη σειρά

τους προς τους πολίτες της Ένωσης. Ωστόσο, θα πρέπει να εξετασθεί σε ποιο βαθµό στα
δικαιώµατα που χορηγούνται σε άτοµα που τυγχάνουν προστασίας πρέπει να λαµβάνονται

υπόψη ειδικά στοιχεία λόγω της κατάστασης της προστασίας, το ότι τα άτοµα αυτά είναι
ευάλωτα και του γεγονότος ότι δεν έχουν επιλέξει µε τη θέλησή τους να εγκαταλείψουν τη

χώρα καταγωγής τους.

Η πρόσβαση σε µισθωτές ή µη µισθωτές δραστηριότητες, οι συνθήκες απόκτησης ή
εξαίρεσης από την άδεια εργασίας, η πρόσβαση στα κοινωνικά δικαιώµατα (προστασία και
κοινωνική πρόνοια), στην εκπαίδευση, στην υγειονοµική περίθαλψη (που απαιτεί µερικές
φορές µια ειδική αντιµετώπιση λόγω του ότι ορισµένα από τα προστατευόµενα άτοµα είναι
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ευάλωτα εξ αιτίας της εµπειρίας της πολιτικής δίωξης ή της φυλάκισης, των βασανιστηρίων ή
των περιστάσεων της φυγής) αποτελούν στοιχεία του προς εναρµόνιση καθεστώτος όπως
επίσης και η συγκέντρωση των µελών της οικογενείας και το είδος καθεστώτος που θα
χορηγηθεί στα µέλη της συγκεντρωθείσας οικογενείας. Η Επιτροπή υπέβαλε ήδη προτάσεις

γι’ αυτό το τελευταίο θέµα, το ∆εκέµβριο 1999.

Το ή τα οµοιόµορφα καθεστώτα συνεπάγονται επίσης εναρµονισµένα έγγραφα διαµονής και

ταξιδίου όσον αφορά τη διάρκεια, τη µορφή και τους όρους ανανέωσής τους.

Θα πρέπει να εξετασθούν οι όροι διαµονής σε άλλο κράτος µέλος. Π.χ., στην περίπτωση ενός
συνήθους πρόσφυγα που πρόκειται να µείνει µακροπρόθεσµα σε µία χώρα, το οµοιόµορφο
καθεστώς που θα ισχύει σε όλη την Ένωση θα µπορεί να συνεπάγεται τη δυνατότητα

εγκατάστάσης του σε άλλο κράτος µέλος µετά από ορισµένα χρόνια ή δυνατότητα να µεταβεί
για συνέχιση σπουδών ή κατάρτισης. Οι όροι θα πρέπει να είναι ανάλογοι µε εκείνους που
επιβάλλονται στους πολίτες της Ευρωπαϊκής Ένωσης (θα πρέπει να απαιτείται η ύπαρξη
πόρων ή απασχόλησης). Τα θέµατα της µεταβίβασης της προστασίας µεταξύ των κρατών

µελών ή της παύσης της προστασίας θα πρέπει να µελετηθούν σε αυτό το πλαίσιο µαζί µε
τους µηχανισµούς ενηµέρωσης ή διαβίβασης του φακέλου που έχει συσταθεί κατά την

εξέταση της αίτησης του πρόσφυγα που θα µπορούσαν να συνοδεύουν την αλλαγή
κατοικίας. Μπορούµε νόµιµα να αναρωτηθούµε κατά πόσον οι µηχανισµοί µεταβίβασης

αρµοδιότητας όπως καθορίζονται στην Ευρωπαϊκή συµφωνία για τη µεταβίβαση
αρµοδιοτήτων όσον αφορά τους πρόσφυγες2 ή που µπορούν ενδεχοµένως να αποτελέσουν

αντικείµενο διµερών συµφωνιών µεταξύ κρατών µελών, θα εξακολουθήσουν να είναι
απαραίτητοι στο πλαίσιο ενός οµοιόµορφου καθεστώτος που να ισχύει σε όλη την Ένωση. Η
Επιτροπή θα ξεκινήσει µελέτη σχετικά µε το θέµα.

Τα δικαιώµατα αυτά δεν αποκλείουν την εφαρµογή µέτρων που συνδέονται µε τη διαφύλαξη

της δηµόσιας τάξης και της εθνικής ασφάλειας των κρατών µελών, τηρουµένης ωστόσο της
αρχής της µη απέλασης.

Στο πλαίσιο που ενιαίου καθεστώτος, θα πρέπει εξάλλου να εξετασθεί η προβληµατική της
καταπολέµησης των διακρίσεων βάσει του άρθρου 13 της Συνθήκης της Ευρωπαϊκής

Κοινότητας. Η Επιτροπή υπενθυµίζει ιδίως ότι, µετά τις συµφωνίες του Συµβουλίου σχετικά
µε τη σειρά µέτρων για την καταπολέµηση των διακρίσεων, η Κοινότητα ανέλαβε την

υποχρέωση να θέσει σε εφαρµογή την αρχή της ίσης µεταχείρισης χωρίς διάκριση φυλετικής
ή εθνικής καταγωγής, θρησκείας ή πεποιθήσεων αναπηρίας, ηλικίας ή γενετήσιου

προσανατολισµού. Οι δύο οδηγίες µε τις οποίες τίθενται σε εφαρµογή η αρχή αυτή
εφαρµόζονται επίσης στους υπηκόους των τρίτων χωρών και στους απάτριδες που κατοικούν

νόµιµα στην Ένωση και µπορούν να παράσχουν έτσι µία καλή βάση προστασίας για τα
άτοµα που τυγχάνουν διεθνούς προστασίας.

2
Συµβούλιο της Ευρώπης, Στρασβούργο, 1980·δεν έχουν υπογράψει τη συµφωνία όλα τα κράτη µέλη της

Ευρωπαϊκής Ένωσης.
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3.4 Ένταξη και απόκτηση της ιθαγένειας

Στους πρόσφυγες και στα υπό προστασία άτοµα θα πρέπει να εφαρµόζονται πολιτικές

ένταξης και παροχής ίσων ευκαιριών σε όλα τα κράτη µέλη, λαµβανοµένης ωστόσο υπόψη
της ποικιλίας και των ιδιοµορφιών των πρωτοβουλιών ιδίως στις τοπικές κοινότητες και στην

κοινωνία των πολιτών. Το δικαίωµα στην απασχόληση είναι προφανώς καίριας σηµασίας
στον τοµέα αυτό αλλά θα πρέπει ορισµένες φορές να συνοδεύεται από συγκεκριµένα µέτρα

ώστε τα υπό προστασία άτοµα να µπορέσουν να ενταχθούν στην αγορά εργασίας, π.χ. µε
ειδικά µέτρα όσον αφορά την παιδεία και την κατάρτιση. Οι κοινοτικές πρωτοβουλίες όπως
το πρόγραµµα Equalή το Ευρωπαϊκό ταµείο για τους πρόσφυγες µπορεί να συνοδευθούν από
εθνικά µέτρα. Η Ευρωπαϊκή Ένωση πρέπει να είναι σε θέση να επωφεληθεί από όλα τα

προσόντα των προσφύγων, συµπεριλαµβανοµένων και των επαγγελµατικών.

Ταυτόχρονα, τα µέτρα ένταξης πρέπει να αντιστοιχούν στην ανάγκη ορισµένων προσφύγων
και ατόµων υπό προστασία να προετοιµάσουν την επιστροφή τους στη χώρα καταγωγής τους.
Μπορεί επίσης να υπάρξει κοινή αντιµετώπιση ώστε να παρέχεται µία λύση διαρκείας σε

περίπτωση που δεν είναι δυνατή η επιστροφή στη χώρα καταγωγής µετά από ορισµένα
χρόνια.

Η Συνθήκη ΕΚ δεν περιλαµβάνει διάταξη σχετικά µε την απόκτηση της ιθαγένειας. Ωστόσο,
στα συµπεράσµατα του Τάµπερε επισηµαίνεται ότι το Ευρωπαϊκό Συµβούλιο ενστερνίστηκε

το στόχο να παράσχει στους υπηκόους τρίτων χωρών οι οποίοι κατοικούν επί µεγάλο χρονικό
διάστηµα στην Ένωση τη δυνατότητα να αποκτούν την ιθαγένεια του κράτους µέλους στο

οποίο κατοικούν. Η Σύµβαση της Γενεύης προβλέπει ότι τα υπογράψαντα κράτη
διευκολύνουν την απόκτηση της ιθαγένειας (άρθρο 34). Η Επιτροπή βλέπει θετικά την

πραγµατοποίηση µίας κοινής µελέτης σχετικά µε το θέµα. Μπορεί επίσης, σύντοµα, να
παρασχεθεί µία µορφή πολιτικής ιθαγένειας στηριζόµενη στη Συνθήκη Ε.Κ. και εµπνεόµενη
από το Χάρτη θεµελιωδών δικαιωµάτων και περιλαµβάνουσα τα δικαιώµατα και τις
υποχρεώσεις που παρέχονται στους υπηκόους τρίτων χωρών.

Η επιτυχηµένη ένταξη των προσφύγων και των άλλων ατόµων που τυγχάνουν προστασίας
στην κοινωνία προϋποθέτει ένα θετικό πολιτικό περιβάλλον. Πρόσφατα, σε ορισµένα κράτη
µέλη διαπιστώθηκαν αντιδράσεις ρατσισµού και ξενοφοβίας που απευθύνονται συχνά κατά
των προσφύγων ή των αιτούντων άσυλο. Οι πολιτικοί ιθύνοντες και τα µέσα µαζικής

ενηµέρωσης διαδραµατίζουν καίριο ρόλο στη διαµόρφωση της κοινής γνώµης και θα πρέπει
να αποφεύγουν δηλώσεις που προκαλούν αισθήµατα ρατσισµού.

ΜΕΡΟΣ IV: ΚΟΙΝΕΣ ΑΝΑΛΥΣΕΙΣ

Τα στοιχεία που εκτίθενται στα τµήµατα II και III απαιτούν αυξηµένη κινητοποίηση όσον
αφορά τα πληροφοριακά στοιχεία, τις αξιολογήσεις, τα στατιστικά δεδοµένα και την
ενσωµάτωση ορισµένων πτυχών των εξωτερικών πολιτικών ώστε οι κοινές αναλύσεις να

στηρίζουν την κοινή διαδικασία και το οµοιόµορφο καθεστώς.

4.1 Πληροφορίες, ανταλλαγές και κοινές αξιολογήσεις

Οι εθνικές αρχές και οι αρχές προσφυγής πρέπει να έχουν πρόσβαση σε πολυάριθµες πηγές
πληροφόρησης και αξιολόγησης ώστε να εφαρµόζουν τους κανόνες και τις αρχές που

εγκρίνονται σε κοινοτικό επίπεδο και να αντιλαµβάνονται του κινδύνους, τις ανάγκες
προστασίας και τις καταστάσεις στη χώρα καταγωγής κατά τρόπο συγκλίνοντα, να
βελτιώνουν την ποιότητα των αποφάσεών τους, να συγκρίνουν τις πρακτικές και να

υιοθετούν τις καλύτερες. Τούτο απαιτεί ανάπτυξη κοινών κανόνων ανταλλαγής
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πληροφοριών για τις χώρες καταγωγής και τις χώρες διέλευσης, εναρµονισµένη πολιτική
όσον αφορά το αντικείµενο των πληροφοριών αυτών στις µεµονωµένες αποφάσεις και στη

διαδικασία παροχής ασύλου γενικότερα, καθώς και όσον αφορά τα συµπεράσµατα που
συνάγονται από τις πληροφορίες αυτές κατά την εξέταση των αιτήσεων.

Οι κοινοί κανόνες κατά την ανταλλαγή πληροφοριών θα παράσχουν τη δυνατότητα στις
αρχές των κρατών µελών να ανταλλάσσουν εµπιστευτικά τις πληροφορίες που έχουν

συγκεντρώσει στις χώρες καταγωγής και τις χώρες διέλευσης για τη γενική κατάσταση και τις
παραβιάσεις των δικαιωµάτων του ανθρώπου. Για το σκοπό αυτό, θα πρέπει να προβλεφθούν
δίκτυα για συνεχείς επαφές, και εάν απαιτείται καθηµερινή επαφή µεταξύ των αρχών που
έχουν αναλάβει την πρώτη εξέταση των αιτήσεων στην Ευρωπαϊκή Ένωση και των

πρεσβειών των κρατών µελών στο εξωτερικό. Περαιτέρω πρωτοβουλίες για την κατάρτιση
κοινών εκθέσεων που θα στηρίζονται σε ένα φάσµα πηγών πληροφόρησης,
συµπεριλαµβανοµένων και των διεθνών και των µη κυβερνητικών οργανισµών θα µπορούσε
να προετοιµάσει το έδαφος για µία κοινή αντιµετώπιση.

Για να αποβεί χρήσιµη αυτή η ανταλλαγή πληροφοριών το αποτέλεσµα θα πρέπει να είναι
διαθέσιµο στις πρωτοβάθµιες αρχές, όπου εξετάζεται κάθε περίπτωση µε σκοπό τη λήψη
απόφασης για µεµονωµένες περιπτώσεις. Θα µπορούσαν να προβλεφθούν κοινοί κανόνες
σχετικά µε τον εµπιστευτικό χαρακτήρα και την αναφορά των πηγών στις αποφάσεις.

Πέρα από τη συγκέντρωση στοιχείων, τη διάδοση και τη χρησιµοποίηση των στοιχείων
αυτών στις αποφάσεις, θα µπορούσε να προβλεφθεί η ανάπτυξη µηχανισµών για την από
κοινού αξιολόγηση των συνεπειών των πληροφοριών για την αντιµετώπιση των διαφόρων
περιπτώσεων. Μία κοινή αξιολόγηση των κινδύνων για τις διάφορες κατηγορίες αιτούντων

άσυλο θα µπορούσε να οδηγήσει σε προσανατολισµούς σε ευρωπαϊκό επίπεδο. Τούτο
προϋποθέτει την ιδιαίτερα στενή συνεργασία µεταξύ των εθνικών διοικητικών υπηρεσιών.
Έτσι οι µηχανισµοί αυτοί θα µπορούσαν ενδεχοµένως να οδηγήσουν σε αποφάσεις του
Συµβουλίου όπου θα προσδιορίζονται οι οµάδες ή οι καταστάσεις που παρουσιάζουν

ιδιαίτερο κίνδυνο ή αντίθετα απουσία κινδύνου. Οι αποφάσεις αυτές δεν θα έχουν ως
επακόλουθο την αυτόµατη παροχή προστασίας ή τις αυτόµατες απορρίψεις των αιτήσεων

αλλά θα διαφωτίζουν την καθηµερινή πρακτική των αρχών που έχουν αναλάβει τη διαχείριση
των αιτήσεων.

Καθίστανται απαραίτητοι νέοι µηχανισµοί συνεργασίας µεταξύ των εθνικών διοικήσεων, των
πρωτοβάθµιων και δευτεροβάθµιων αρχών. Οι µηχανισµοί αυτοί µπορεί να έχουν ως

αντικείµενο: την ανταλλαγή και τη συγκέντρωση πληροφοριών (µε χρησιµοποίηση επίσης
και των αυτόµατων µέσων ανταλλαγής πληροφοριών), την ανάλυση των στατιστικών

δεδοµένων, των συστηµάτων συναγερµού, την ταχεία γνώση των αποφάσεων και της εθνικής
και κοινοτικής νοµολογίας, την ανταλλαγή ορθών πρακτικών, τις µελέτες περιπτώσεων που
φθάνουν µέχρι το «sentencing3», την συνεχή κατάρτιση του προσωπικού που διαχειρίζεται τις
αιτήσεις, την κοινή αξιολόγηση της κατάστασης στη χώρα καταγωγής ή διέλευσης και των
ειδικών καταστάσεων δίωξης ή καταστάσεων κατά τις οποίες απαιτείται διεθνής προστασία.
Ένας πιο µακροπρόθεσµος στόχος θα µπορούσε να είναι µια βάση δεδοµένων για τις πηγές

πληροφόρησης σε συνδυασµό µε µια µεταφραστική υπηρεσία. Η Επιτροπή έχει λάβει υπόψη
της τους στόχους αυτούς κατά την εκπόνηση του µέσου διοικητικής συνεργασίας που θα
διαδεχθεί το 2002το πρόγραµµα "Οδυσσεύς" (το οποίο λήγει το 2001).

3
Τεχνική που παρέχει τη δυνατότητα διόρθωσης των κενών της νοµολογίας
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Το 1992,το Συµβούλιο είχε συστήσει µία ανεπίσηµη οµάδα ανταλλαγής πληροφοριών και
διαβουλεύσεων, χωρίς εξουσία λήψης αποφάσεων, που ονοµαζόταν CIREA4. Στόχος της
ήταν να διευκολύνει το συντονισµό και την εναρµόνιση των πολιτικών ασύλου και των
σχετικών πρακτικών. Η Επιτροπή συνεργάσθηκε στις εργασίες της οµάδας αυτής. Είναι

λογικό να ζητείται κατά πόσον το CIREA εξακολουθεί να ανταποκρίνεται στις ανάγκες ενός
κοινού ευρωπαϊκού συστήµατος ασύλου και ακόµα περισσότερο στις ανάγκες µιας κοινής

διαδικασίας παροχής ασύλου και οµοιόµορφου καθεστώτος. Φαίνεται όντως ότι είναι όλο
και λιγότερο δυνατή η επίτευξη των κοινών αξιολογήσεων και ότι τα αποτελέσµατα των

εργασιών ελάχιστα φθάνουν στα άτοµα τα οποία διαχειρίζονται άµεσα τις αιτήσεις.

4.2 Ένας φάκελος που πρέπει να καταρτισθεί κατά προτεραιότητα: Η συγκέντρωση
στατιστικών δεδοµένων

Η εκπόνηση και η εφαρµογή του κοινού ευρωπαϊκού συστήµατος ασύλου απαιτεί µία σε

βάθος ανάλυση του µεγέθους των µεταναστευτικών ρευµάτων, της προέλευσής τους και των
χαρακτηριστικών των αιτήσεων προστασίας και των απαντήσεων που δίδονται. Οι αναλύσεις
αυτές πρέπει να τίθενται στην υπηρεσία της πολιτικής ασύλου για την προπαρασκευή
κατάλληλων µέσων αντιµετώπισης των µεταναστευτικών ρευµάτων µε ταχύ και έγκαιρο

τρόπο ή ακόµα αλλαγής τους όπου αυτό είναι αναγκαίο. Σε επίπεδο Ευρωπαϊκής Ένωσης, η
συγκέντρωση των στατιστικών δεδοµένων όσον αφορά το άσυλο άρχισε σιγά-σιγά στο

πλαίσιο του CIREA. Στα µέσα του 1998,το Συµβούλιο ανέθεσε στην Επιτροπή να προβεί
στη συγκέντρωση, ταυτόχρονα µε την εντατικοποίηση των εργασιών για µια ευρύτερη

σύγκλιση των εννοιών στις οποίες στηριζόταν η συγκέντρωση των στοιχείων αυτών. Η
συγκέντρωση των στοιχείων αυτών είναι περιορισµένη, το Eurostatόµως δηµοσιεύει όλα τα
δηµόσια στοιχεία ιδίως στην νέα βάση του New Cronos,στην οποία έχουν πρόσβαση όλοι.

Παρότι η συγκέντρωση βελτιώνεται σιγά-σιγά, είναι ακόµα ατελής. Κατ’ αρχάς,
αντικατοπτρίζει προφανώς την έλλειψη κοινής διαδικασίας και συγκρίσιµων καθεστώτων. Η
εξήγηση όµως αυτή είναι ανεπαρκής. Η πρωταρχική σηµασία του στατιστικού φακέλου σε

πολλά κράτη µέλη δεν έχει ακόµη αναγνωρισθεί. Σε ορισµένα κράτη µέλη, ακόµα και σε ένα
καθαρά εθνικό πλαίσιο οι εθνικές αρχές έχουν µόνο µία επιφανειακή αντίληψη των

δεδοµένων όσον αφορά το άσυλο, λόγω έλλειψης µέσων ή µη συγκέντρωσης ορισµένων
δεδοµένων. Τα δεδοµένα διαβιβάζονται στην Επιτροπή αργοπορηµένα και µε κενά ή δεν

διαβιβάζονται καθόλου. Τα πρώτα στάδια της λειτουργίας του Ευρωπαϊκού ταµείου για τους
πρόσφυγες στον τοµέα της κατανοµής των πόρων µεταξύ των κρατών µελών αποκάλυψε

πολυάριθµες δυσκολίες κατ’ αρχάς όσον αφορά τη διαβίβαση δεδοµένων και κατόπιν την
πραγµατοποίηση συγκρίσεων που να έχουν κάποιο νόηµα.

Πέραν από τις βελτιώσεις της διαδικασίας συγκέντρωσης στοιχείων βάσει της αξιολόγησης
που έχει ήδη πραγµατοποιήσει η Επιτροπή, φαίνεται ότι έφθασε η στιγµή για µία στρατηγική
µελέτη των στατιστικών αναγκών που θα βοηθήσουν τη λήψη της σχετικής απόφασης καθώς
και την ανάπτυξη αναλυτικών ικανοτήτων. Στο πλαίσιο αυτό, µία καλή συνεργασία µε τους
διεθνείς οργανισµούς όπως η UNHCR ή οι διακυβερνητικές διαβουλεύσεις (IGC στη Γενεύη)
που πραγµατοποιούν και στατιστικές εργασίες θα ήταν επίσης χρήσιµη στην Ευρωπαϊκή

Ένωση.

4
Κέντρο πληροφόρησης , συζήτησης και ανταλλαγής απόψεων για το άσυλο.
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4.3 Πτυχές της εξωτερικής πολιτικής

Μία κοινή διαδικασία και ένα οµοιόµορφο καθεστώς συνεπάγεται την ακόµα µεγαλύτερη

κινητοποίηση των µέσων εξωτερικής πολιτικής που διαθέτει η Ένωση, π.χ., για την
συγκέντρωση και την ανταλλαγή πληροφοριών σχετικά µε τις χώρες καταγωγής, την
παρακολούθηση των ρευµάτων, την κατάσταση των ανθρωπίνων δικαιωµάτων, την
παρακολούθηση της ανασυγκρότησης και της ανθρωπιστικής βοήθειας στις χώρες ή στις

περιφέρειες καταγωγής των προσφύγων. Οι διπλωµατικές αποστολές της Ευρωπαϊκής
Ένωσης µπορούν επίσης να συµβάλλουν.

Η εξέταση της συγκεκριµένης κατάστασης µίας χώρας ή µίας ζώνης καταγωγής σύµφωνα µε
ολοκληρωµένη µέθοδο µπορεί να παράσχει νέα διαφωτιστικά στοιχεία στις αρχές που

εξετάζουν τις αιτήσεις.

Τέλος, η κοινή διαδικασία και το οµοιόµορφο καθεστώς θα µπορούσαν να έχουν ως συνέπεια
την αύξηση των εξωτερικών αρµοδιοτήτων της Κοινότητας στον τοµέα αυτό.

ΜΕΡΟΣ V: ∆ΥΝΑΤΗ ∆ΙΑΡΘΡΩΣΗ ΚΑΙ ΕΞΕΤΑΣΤΙΚΗΜΕΘΟ∆ΟΣ

5.1 Η µετάβαση στο «οριστικό» σύστηµα

Η Επιτροπή, στο πλαίσιο της προετοιµασίας του Ευρωπαϊκού Συµβουλίου του Τάµπερε, είχε
αποφανθεί υπέρ της θέσπισης ενός ενιαίου ευρωπαϊκού συστήµατος ασύλου. Το Ευρωπαϊκό
Συµβούλιο επέλεξε να προσδιορίσει ότι για το ευρωπαϊκό σύστηµα ασύλου θα πρέπει να

υπάρξει ένα πρώτο στάδιο (βραχυπρόθεσµο) και ένα δεύτερο στάδιο (οριστικό). Η
νοµοθετική ηµερήσια διάταξη της Ευρωπαϊκής Ένωσης θα πρέπει από το 2001 και µετά,
βάσει των προτάσεων της Επιτροπής, να παράσχει στο Συµβούλιο την ευκαιρία να αποδείξει
την ικανότητά του να αναλάβει τις βραχυπρόθεσµες υποχρεώσεις του που απορρέουν από τη

Συνθήκη, το σχέδιο δράσης της Βιέννης και τα συµπεράσµατα του Τάµπερε. Θα πρέπει να
κριθούν τα σχετικά µέσα πριν από την 1η Μαΐου 2004αλλά και να µεταφερθούν στα εθνικά
δίκαια.

Η ελπίδα ζωής των κανόνων που έχουν προταθεί µέχρι σήµερα ή βρίσκονται υπό εκπόνηση

πρέπει να είναι επαρκής ώστε να επιτευχθεί ένα πρώτο στάδιο σύγκλισης και να συναχθούν
ορισµένα συµπεράσµατα, συµπεριλαµβανοµένων ενδεχοµένως και των πρώτων στοιχείων
µίας κοινοτικής νοµολογίας στον τοµέα αυτό. Τούτο δεν σηµαίνει ότι στα µέσα που
προβλέπονται για το πρώτο στάδιο δεν λαµβάνεται υπόψη ο τελικός στόχος. Το επίπεδο

επιδιώξεων των πρώτων ελάχιστων κανόνων που προτείνονται θα είναι υψηλό. Σε κάθε µία
από τις προτάσεις της, η Επιτροπή µελετά δυνατές σχέσεις µε τα µεταγενέστερα στάδια.

Ο ρυθµός εργασιών θα καθορίσει τη διάρκεια του πρώτου σταδίου. Ωστόσο, θα είναι πάντα
δυνατό το Συµβούλιο, εάν το επιθυµεί, να επιταχύνει τη µετάβαση στο δεύτερο στάδιο.

Θα µπορούσε βάσει του σηµερινού κειµένου της Συνθήκης να προβλεφθεί µια ενιαία
διαδικασία και ένα οµοιόµορφο καθεστώς; Κατά τη γνώµη της Επιτροπής, η έννοια των
ελάχιστων κανόνων δεν συνεπάγεται κατ’ ανάγκη µειωµένο επίπεδο επιδιώξεων όσον αφορά
την έκταση των λαµβανοµένων βάσει της Συνθήκης µέτρων. Ωστόσο, η Επιτροπή θα πρέπει
να έχει επίγνωση ότι µία κατάλληλη απάντηση στην εντολή που της έδωσε το Ευρωπαϊκό
Συµβούλιο του Τάµπερε απαιτεί µία ευρεία ερµηνεία της έννοιας των ελαχίστων κανόνων.
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5.2 Τα µέσα

Η Επιτροπή είναι της γνώµης ότι µια κοινή διαδικασία και ένα οµοιόµορφο καθεστώς δεν

στηρίζονται µόνο σε µέσα και νοµοθετικές τεχνικές. Προσδιόρισε ένα φάσµα µέσων και
ενεργειών η ανάπτυξη των οποίων θα παράσχει τη δυνατότητα του προοδευτικού

προσδιορισµού του περιεχοµένου της κοινής διαδικασίας και του οµοιόµορφου καθεστώτος.
Μεταξύ των εν λόγω µέσων και ενεργειών περιλαµβάνονται:

- Πρωτοβουλίες του πρώτου σταδίου. Η επιθυµούµενη εναρµόνιση θα έχει, ήδη από το
πρώτο στάδιο, τα τυπικά χαρακτηριστικά του κοινοτικού δικαίου. Θα πρέπει να

προετοιµάζονται συστηµατικά εκθέσεις για την εφαρµογή των πρωτοβουλιών αυτών (που
προβλέπονται από τις διατάξεις των βασικών πράξεων). Η Επιτροπή µπορεί επίσης να

διοργανώνει ειδικές συνεδριάσεις εµπειρογνωµόνων.

- Ο συντονισµός των επιτροπών συνεννοήσεων ή των οµάδων συντονισµού που θα

συσταθούν για την παρακολούθηση της εφαρµογής των νοµοθετικών µέσων (βλ. πρόσφατες
προτάσεις για την προσωρινή προστασία σε περίπτωση µαζικής εισροής εκτοπισθέντων

ατόµων και για τις διαδικασίες παροχής ασύλου). Οι επιτροπές αυτές µπορούν να
διευκολύνουν τη µεταφορά και την εναρµονισµένη εφαρµογή των κανόνων µέσω

συστηµατικών διαβουλεύσεων για τα πρακτικά προβλήµατα που µπορεί να προκύψουν.
Μπορούν επίσης να διευκολύνουν τις διαβουλεύσεις µεταξύ των κρατών µελών για τα

αυστηρότερα ή συµπληρωµατικά µέτρα που µπορεί να ληφθούν σε εθνικό επίπεδο.

- Η ανάπτυξη µίας νοµολογίας σε επίπεδο εθνικών και ευρωπαϊκών δικαστηρίων. Ο έλεγχος
της εφαρµογής του κοινοτικού δικαίου (ανακοίνωση από µέρους των κρατών µελών των
εθνικών µέτρων, παρακολούθηση των καταγγελιών, παραβάσεων και της νοµολογίας του
∆ικαστηρίου των Ευρωπαϊκών Κοινοτήτων) θα έχουν ως έµµεσο αποτέλεσµα τη σύγκλιση
και την εναρµόνιση στην υπηρεσία της κοινής διαδικασίας και του οµοιόµορφου καθεστώτος.

- Οι µελέτες ορισµένων εναλλακτικών λύσεων.

- Η ανάπτυξη µέσων ανάλυσης.

- Η ανάπτυξη διοικητικής συνεργασίας.

Η Επιτροπή θα µπορούσε να αναλάβει τον ετήσιο απολογισµό των διανυθέντων σταδίων

κατά την εφαρµογή των διαφόρων αυτών ενεργειών και να προβεί σε συστάσεις για τον
προσανατολισµό της µελλοντικής δράσης.

Παρότι θα πρέπει να προφυλαχθεί ο στόχος της διατήρησης της ιδιοµορφίας της εισόδου
στην Ευρωπαϊκή Ένωση για ανθρωπιστικούς λόγους, τούτο δεν εµποδίζει τη χρησιµοποίηση,
όσον αφορά τους κανόνες ή τα µέτρα που εγκρίνει η Κοινότητα, κοινών µέσων για την
αποδοχή και τη χορήγηση άδειας διαµονής υπηκόων τρίτων χωρών, όταν δεν υπάρχει
κανένας ισχυρός λόγος για να γίνει διαφοροποίηση. Αυτό ήταν άλλωστε ανέκαθεν το πνεύµα
που καθοδήγησε την Κοινότητα π.χ. κατά την περίληψη των προσφύγων στο πεδίο

εφαρµογής του κανονισµού του 1971 για την κοινωνική ασφάλιση5 ή την Επιτροπή,
πρόσφατα, κατά την υποβολή της πρότασης οδηγίας για τη συγκέντρωση των µελών της

5
Κανονισµός (ΕΟΚ) αριθ. 1408/71για την εφαρµογή των καθεστώτων κοινωνικής ασφάλισης στους µισθωτούς

εργαζόµενους, στους µη µισθωτούς εργαζόµενους και στα µέλη της οικογενείας τους που

µετακινούνται στο εσωτερικό της Κοινότητας, ΕΕ αριθ. L 28 της 30/1/97 (παγιωµένη έκδοση).
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οικογενείας. Αυτό µπορεί να πραγµατοποιηθεί είτε µε το να περιληφθεί στο πεδίο εφαρµογής
ενός µέσου είτε µε προσάρτηση.

5.3 Η εταιρική σχέση µε την UNHCR και την κοινωνία των πολιτών

Θα πρέπει να πραγµατοποιούνται διαβουλεύσεις µε την UNHCR σχετικά µε τις

πρωτοβουλίες της Ευρωπαϊκής Ένωσης προς µία κοινή διαδικασία και οµοιόµορφο
καθεστώς. Η Επιτροπή επισηµαίνει παράλληλα ότι η UNHCR έχει αρχίσει µία διαδικασία

σφαιρικών διαβουλεύσεων σχετικά µε την ενίσχυση του συστήµατος διεθνούς προστασίας
και ότι η ευρωπαϊκή µελέτη όσον αφορά την κοινή διαδικασία και το οµοιόµορφο καθεστώς

εντάσσεται στο προαναφερθέν πλαίσιο. Εξάλλου, θα πρέπει να µελετηθεί ο ακριβής ρόλος
της UNHCR κατά την εφαρµογή των συστατικών στοιχείων (κανόνων ή µηχανισµών) της
κοινής διαδικασίας και του οµοιόµορφου καθεστώτος.

Η κοινή διαδικασία και το οµοιόµορφο καθεστώς θα πρέπει να οδηγήσουν σε µία µελέτη

σχετικά µε τη σχέση µεταξύ της Κοινότητας και της Σύµβασης της Γενεύης και των διεθνών
οργανισµών που εκπονούν κείµενα αναφοράς σε θέµατα προστασίας, (π.χ.: της Εκτελεστικής
επιτροπής της UNHCR, της ∆ιεθνούς επιτροπής του Ερυθρού Σταυρού). Εν πάση περιπτώσει
θα πρέπει να καθορισθούν κοινές θέσεις. Η κοινή διαδικασία και το οµοιόµορφο καθεστώς

µπορεί να έχουν ως συνέπεια την αύξηση των εξωτερικών αρµοδιοτήτων της Κοινότητας
στον τοµέα αυτό.

Τέλος, οι εκπρόσωποι της κοινωνίας των πολιτών, οι ενώσεις, οι µη κυβερνητικοί
οργανισµοί, καθώς και τα περιφερειακά συλλογικά όργανα και οι τοπικές κοινότητες θα
πρέπει επίσης να συµµετάσχουν στο νέο αυτό σύστηµα ως παρεµβαίνοντες και θύλακες των
ευρωπαϊκών αξιών για το άσυλο.

5.4 Η συνέχεια που θα δοθεί στην ανακοίνωση

Η έγκριση µίας κοινής διαδικασίας ασύλου και ενιαίου καθεστώτος, που να ισχύει σε όλη την
Ένωση, για τα άτοµα στα οποία χορηγείται άσυλο εξακολουθεί να αποτελεί έναν από τους
πλέον φιλόδοξους στόχους που έχουν ορίσει οι αρχηγοί κρατών και κυβερνήσεων, καθώς και
ένα από τα καίρια στοιχεία ενός χώρου ελευθερίας, ασφάλειας και δικαιοσύνης. Θα

Τεχνικές σύγκλισης

Συνοδευτικά µέτρα

και κανόνες

Κανόνες

1ου σταδίου

Κανόνες

2ου σταδίου
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χρειασθεί όντως να καταστούν συγκεκριµένες οι θεµελιώδεις αξίες η επιβεβαίωση των
οποίων προσελκύει άτοµα που σε άλλα µέρη του κόσµου στερούνται τις αξίες αυτές. Οι

πρόοδοι αυτές στηριζόµενες στα διεθνή µέσα που εφαρµόζονται σε θέµατα ανθρωπίνων
δικαιωµάτων και ιδίως στη Σύµβαση της Γενεύης θα ολοκληρωθούν µε την εφαρµογή ενός

κοινού ευρωπαϊκού καθεστώτος ασύλου που θα συνδυάζει τις επιτακτικές ανάγκες
απλούστευσης, ισότητας, διαφάνειας, αποτελεσµατικότητας και ταχύτητας οι αντιφάσεις των
οποίων συχνά είναι µόνο επιφανειακές. Αυτό θα έχει συνέπειες σε άλλες πτυχές της
πολιτικής ασύλου, ιδίως όσον αφορά τον τρόπο µε τον οποίο θα καταστεί συγκεκριµένη η

αλληλεγγύη µεταξύ των κρατών µελών ή ακόµα όσον αφορά τους όρους υποδοχής και
ένταξης. Αν θεωρηθεί ως προϋπόθεση η ανάπτυξη των νέων µέσων ανάλυσης και η ενίσχυση

της διοικητικής συνεργασίας, η νέα αυτή δοµή θα τροφοδοτηθεί εποικοδοµητικά από τις
πρώτες προσπάθειες προσέγγισης που θα αρχίσουν ήδη από την εποµένη της έγκρισης των

συµπερασµάτων του Τάµπερε. Όσο απαιτείται η προσεκτική προετοιµασία των βάσεων, και
η ταχεία πρόοδος προς τον κοινό στόχο, άλλο τόσο κρίνεται σήµερα ουσιαστικής σηµασίας η

παγίωση του δικαιώµατος ασύλου σε έναν κόσµο που µεταβάλλεται στις αρχές αυτής της
χιλιετίας.

Η Επιτροπή µε την ανακοίνωση αυτή, προτίθεται να απαντήσει στην εντολή που της έδωσε
το Συµβούλιο του Τάµπερε στην παράγραφο 15 των συµπερασµάτων του. Κρίνει ότι η

συζήτηση πρέπει να πραγµατοποιηθεί ήδη από τώρα κατά τρόπο αποφασιστικό και
συστηµατικό στο πλαίσιο των αρµοδίων αρχών ώστε να καθορισθούν σαφώς οι

κατευθύνσεις. Θα ήταν σκόπιµο το Ευρωπαϊκό Συµβούλιο που έχει δώσει εντολή σχετικά µε
την προβληµατική αυτή, να ενηµερωθεί για το θέµα κατά την ενδιάµεση εξέταση το

∆εκέµβριο 2001 στις Βρυξέλλες και ενδεχοµένως την παραµονή της ολοκλήρωσης του
µεταβατικού σταδίου που προβλέπεται στο άρθρο 67 της Συνθήκης ΕΚ. Θα πρέπει επίσης να

χαράζεται µία φορά το χρόνο, βάσει έκθεσης της Επιτροπής, µία στρατηγική
παρακολούθησης σε επίπεδο Συµβουλίου όπως αυτή που περιγράφεται στο σηµείο 5.2.

Παράλληλα µε αυτή τη στρατηγική παρακολούθησης, η Επιτροπή θα αναλάβει στα διάφορα
συγκεκριµένα στάδια:

� ήδη από τις αρχές του 2001,την κινητοποίηση µαζί µε τα κράτη µέλη, υπό την ώθηση
της σουηδικής προεδρίας, τόσο σε εθνικό όσο και σε πολιτικό επίπεδο σε συνεργασία µε
άλλα αρµόδια όργανα ώστε να βελτιωθεί ουσιαστικά η ποιότητα της συγκέντρωσης
στατιστικών στοιχείων σε θέµατα ασύλου.

� το 2001µία πρωτοβουλία σχετικά µε ένα κοινοτικό πρόγραµµα που θα διαδεχθεί το
2002,το πρόγραµµα "Οδυσσεύς" το οποίο θα επικεντρώνεται κυρίως στη συνεργασία µεταξύ
των εθνικών αρχών ιδίως σε θέµατα ασύλου.

� την προώθηση µελετών σχετικά: µε τη λύση της "ενιαίας θυρίδας", τις αιτήσεις
ασύλου εκτός Ευρωπαϊκής Ένωσης και ένα πρόγραµµα επανεγκατάστασης σε επίπεδο ΕΕ, το
θέµα της µεταβίβασης αρµοδιοτήτων µεταξύ των κρατών µελών όσον αφορά την προστασία.

Η Επιτροπή προτείνει, κατά συνέπεια, για την πρόβλεψη κοινής διαδικασίας και
οµοιόµορφου καθεστώτος, µία µέθοδο που συνεπάγεται τον καθορισµό των στρατηγικών
κατευθυντήριων γραµµών, τον καθορισµό των σηµείων αναφοράς, τον καθορισµό στόχων
και τη θέσπιση παρακολούθησης ώστε να αξιολογούνται οι πρόοδοι, χωρίς να θίγεται η
άσκηση των κοινοτικών νοµοθετικών αρµοδιοτήτων, τη µεγαλύτερη ευθυγράµµιση προς τους
καθορισθέντες πολιτικούς στόχους. Στο πλαίσιο αυτό, η Επιτροπή µπορεί να ετοιµάσει τις
εκθέσεις που θα περιλαµβάνουν συστάσεις. Η µέθοδος αυτή προϋποθέτει όχι µόνο την

κινητοποίηση των κοινοτικών θεσµικών οργάνων και των κρατών µελών αλλά και την
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ανάπτυξη στενής εταιρικής σχέσης µε όλους τους κυβερνητικούς ή µη κυβερνητικούς
διεθνείς ή εθνικούς φορείς που ασχολούνται µε την κοινή πολιτική ασύλου.

Εν κατακλείδι, η Επιτροπή επισηµαίνει όσον αφορά το άσυλο, ότι κάθε συγκυριακό µέτρο
πρέπει να εντάσσεται σε µία σταθερή και προβλέψιµη πολιτική, που θα διέπεται από

βραχυπρόθεσµους στόχους. Το πλαίσιο που καθορίστηκε στο Τάµπερε και στο πρώτο και
δεύτερο στάδιο, επιτρέπει την προοπτική αυτή. Η διαδικασία αυτή πρέπει επίσης να διέπεται
από διαφάνεια που θα επιτρέψει ευρύτερο δηµόσιο διάλογο όπου θα συµµετάσχει το
Ευρωπαϊκό Κοινοβούλιο και η κοινωνία των πολιτών ώστε να εξασφαλισθεί η ακόµα

µεγαλύτερη στήριξη των λαµβανοµένων µέτρων.
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ΠΑΡΑΡΤΗΜΑ

Προς ένα κοινό ευρωπαϊκό καθεστώς ασύλου

- Κανονισµός EURODAC για τα δακτυλικά αποτυπώµατα των αιτούντων άσυλο, που θα
πρέπει να εγκριθεί τις προσεχείς εβδοµάδες (πρόταση της Επιτροπής: Άνοιξη 1999)

- Οδηγία για τη συγκέντρωση των µελών της οικογενείας που καλύπτει και τους πρόσφυγες
(πρόταση της Επιτροπής: ∆εκέµβριος 1999)

- Πρόταση για ένα ευρωπαϊκό ταµείο για τους πρόσφυγες (ιδρύθηκε από το Συµβούλιο το
Σεπτέµβριο 2000,κατόπιν πρότασης της Επιτροπής του ∆εκεµβρίου 1999)

- Οδηγία για την προσωρινή προστασία σε περίπτωση µαζικής εισροής εκτοπισθέντων

ατόµων (πρόταση της Επιτροπής: Μάιος 2000)

- Οδηγία για τις διαδικασίες παροχής ασύλου (χορήγηση για χώρες του καθεστώτος του
πρόσφυγα), (πρόταση της Επιτροπής: Σεπτέµβριος 2000)

- Οδηγία για τους όρους υποδοχής των αιτούντων άσυλο (πρόταση της Επιτροπής: Πριν από
το Μάρτιο 2001)

- Κανονισµός σχετικά µε τα κριτήρια και τους µηχανισµούς για τον καθορισµό του κράτους
µέλους που είναι αρµόδιο για την εξέταση αίτησης ασύλου (κοινοτικό µέσο διάδοχο της
σύµβασης του ∆ουβλίνου), (πρόταση της Επιτροπής: Άνοιξη 2001)

- Οδηγία για την αναγνώριση του περιεχοµένου του καθεστώτος του πρόσφυγα (πρόταση της
Επιτροπής: ∆εύτερο εξάµηνο 2001)

- Οδηγία για τις επικουρικές µορφές προστασίας που παρέχουν κατάλληλο καθεστώς
(πρόταση της Επιτροπής: ∆εύτερο εξάµηνο 2001)

- Τρίτες χώρες καταγωγής και διέλευσης: Συνέχεια της έκθεσης του Ευρωπαϊκού Συµβούλιο
της Νίκαιας

- Κινητοποίηση για τη συγκέντρωση στατιστικών δεδοµένων όσον αφορά το άσυλο βάσει της
συγκέντρωσης που άρχισε στα τέλη του 1998 (Πρώτο εξάµηνο 2001)

- Πρωτοβουλία για ένα νέο κοινοτικό πρόγραµµα διάδοχο το 2002, του προγράµµατος
ODYSSEUS (λήξη του σηµερινού προγράµµατος: 2001) το οποίο θα είναι κυρίως

επικεντρωµένο στη συνεργασία µεταξύ των εθνικών αρχών ιδίως για θέµατα ασύλου
(πρόταση της Επιτροπής: 2001)

- Προώθηση µελετών σχετικά µε: Τη λύση της "ενιαίας θυρίδας", για τους αιτούντες άσυλο
εκτός Ευρωπαϊκής Ένωσης και πρόγραµµα επανεγκατάστασης σε επίπεδο ΕΕ, το θέµα της
µεταφοράς αρµοδιοτήτων µεταξύ των κρατών µελών όσον αφορά την προστασία.


